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INTRODUCCION

La trama de la pobreza en la Argentina:
economia, politica social y territorio

Andprés Schipani

Durante buena parte del siglo XX, la Argentina fue pensada
como una sociedad de clases medias, caracterizada por nive-
les relativamente bajos de pobreza y amplias posibilidades de
ascenso social a través del trabajo y la educacion. Esa imagen,
apoyada en condiciones efectivamente existentes, pero tam-
bién en un imaginario fuertemente arraigado, no solo organizé
durante mucho tiempo la forma de interpretar la estructura
social, sino también la propia identidad del pais. Sin embargo,
en las ultimas décadas, ese modo de pensar fue perdiendo an-
claje en la realidad y, en la actualidad, la imagen que devuelve
la Argentina es, en varios aspectos, la inversa.

Lejos de aquella sociedad relativamente integrada, lo que
se observa es una estructura social mas fragmentada, en la que
amplios sectores viven territorial y socialmente segregados, en
condiciones de exclusion persistente. Ya no se trata de episo-
dios transitorios de pobreza asociados a crisis puntuales, sino
de situaciones que tienden a consolidarse en el tiempo y que
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erosionan ese viejo imaginario. De este modo, la Argentina
aparece menos como una sociedad excepcional dentro de un
continente caracterizado por bajos niveles de movilidad social
que como una sociedad tipicamente latinoamericana, atrave-
sada por divisiones mas persistentes y estructurales. Divisiones
entre quienes logran sostenerse en espacios de integracion, con
acceso a empleos relativamente estables, servicios de cierta ca-
lidad y algunas oportunidades de progreso, y quienes quedan,
de manera mas o menos permanente, confinados a trayectorias
marcadas por la precariedad laboral, la insuficiencia de ingre-
sos y una profunda incertidumbre sobre su futuro.

Este cambio en la fisonomia de la estructura social abre
una serie de interrogantes fundamentales: ;cdmo una sociedad
que durante buena parte del siglo XX se caracterizé por altos
niveles de integracion social lleg a este punto? ;De qué modo
paso la Argentina de ser un caso atipico en América Latina, con
un mercado de trabajo relativamente integrado, instituciones
educativas de amplia cobertura y calidad, y una experiencia
extendida de movilidad social ascendente, a una sociedad frag-
mentada, con niveles elevados y persistentes de exclusién? ;Por
qué, una vez alcanzado este nuevo escenario de fragmentacion
social, ha mostrado una notable estabilidad en el tiempo?

Los trabajos reunidos en este volumen intentan responder
a estas cuestiones a partir de distintas perspectivas: desde nue-
vas formas de medir la pobreza y de reinterpretar su evolucién
histdrica hasta el analisis de la evolucién y efectividad del gas-
to social, los mecanismos a través de los cuales la pobreza se
transmite intergeneracionalmente, las estrategias que desarro-
llan las familias para sobrevivir en situaciones de escasez severa
y el modo en que estas experiencias moldean la subjetividad
de quienes las atraviesan. Asimismo, el libro se pregunta por
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el papel de los distintos actores que intervienen en la gestion
de la pobreza, desde el Estado nacional hasta los municipios
y los movimientos sociales, tanto en la reproduccién como en
la contencidn o eventual superacion de estas situaciones de
exclusion.

Este volumen se propone realizar dos contribuciones esen-
ciales. En primer lugar, mientras que en el debate publico la
pobreza en la Argentina tiende a ser abordada con una mirada
estrecha, fuertemente centrada en los ingresos y en indicadores
agregados, aqui proponemos una perspectiva mas amplia en
dos sentidos. Por un lado, analizar la pobreza como un fené-
meno multidimensional que incluya la pobreza de ingresos,
pero también la exclusion o el acceso restringido a empleos
de calidad, a servicios publicos, a capital educativo y, mas en
general, a condiciones de vida dignas. Por otro lado, incorpo-
rar de manera explicita la combinacion de una mirada macro,
centrada en la evolucion de los indicadores de pobreza, la evo-
lucién de las politicas sociales y su impacto distributivo, con
una aproximacién mas micro, que permita comprender como
la pobreza se experimenta, se gestiona y se reproduce en el
territorio. Mientras que la primera dimensién ha dominado el
debate publico, la segunda ha recibido mucha menos atencidn,
pese a ser clave para entender los mecanismos concretos a tra-
vés de los cuales la pobreza se sostiene en el tiempo.

En segundo lugar, el libro plantea una hipétesis sobre por
qué la Argentina llegé hasta aqui y por qué permanece en este
equilibrio. En este sentido, sostiene que esta dindmica es, en
buena medida, el resultado de las transformaciones directas
e indirectas que produjeron las crisis econémicas recurrentes
de las ultimas décadas: no solo por su efecto inmediato sobre
los niveles de ingreso, sino también por sus consecuencias mas
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duraderas sobre la estructura del mercado de trabajo, el tipo
de estado de bienestar que se fue configurando y las formas de
organizacion politica que emergieron en este contexto.

:Como se mide la pobreza?

Cuando se discute de pobreza en la Argentina, se suele girar
obsesivamente alrededor de la medicién de pobreza monetaria
elaborada por el INDEC. Dicha medicién captura una de las
dos formas mas populares de estimar la pobreza: la pobreza por
ingresos o pobreza monetaria. La légica detras de esta medi-
cidn es relativamente simple: una persona es pobre cuando los
ingresos del hogar en el que habita no son suficientes para ad-
quirir un conjunto de bienes (alimentos, ropa, etc.) y servicios
(electricidad, gas, transporte, etc.) considerados minimos para
una vida digna en una determinada sociedad. Ese conjunto
de bienes y servicios representan un valor monetario, llamado
Canasta Basica Total (CBT), elaborada por el INDEC, y los ho-
gares cuyos ingresos se encuentran por debajo de esa linea caen
automaticamente en el universo de los pobres por ingresos. Por
debajo de esa linea se encuentra otra frontera, una canasta que
incluye solo los alimentos necesarios para cubrir los requeri-
mientos nutricionales minimos, denominada Canasta Basica
Alimentaria (CBA), y los hogares que se encuentran debajo de
esa linea son considerados indigentes.

La medicion de la pobreza por ingresos tiene una serie de
ventajas. Es relativamente facil de realizar a partir de la Encues-
ta Permanente de Hogares (EPH) elaborada por el INDEC con
cierta frecuencia y nos permite observar la evolucion de este
indicador en el tiempo. Ademas, ofrece una métrica sintética
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y comun del bienestar material, ya que resume en un unico
indicador la capacidad de los hogares para acceder a un con-
junto basico de bienes y servicios, y permite utilizar un mismo
criterio de comparacion para distintos hogares, regiones y mo-
mentos histdricos. De este modo, aproxima la capacidad de los
hogares para adquirir una canasta de bienes y servicios basicos
y posibilita fijar umbrales claros de pobreza e indigencia. Esa
medicidn es central para monitorear la capacidad de consumo
y, cuando se armoniza la metodologia, para realizar compara-
ciones entre paises.

No obstante, la pobreza monetaria tiene una limitacién
conceptual fundamental: ofrece una foto de la situacién de in-
gresos de una familia en un momento dado, pero no dice nada
sobre las condiciones estructurales en las que vive ese hogar.
Supongamos el caso de Martin, un hombre de 35 afios que
vive con su pareja y sus dos hijos en la zona sur del conurbano
bonaerense. Hasta hace poco trabajaba para el gobierno muni-
cipal, pero recientemente consiguié empleo en un comercio de
la zona, lo que le permiti6 incrementar sus ingresos en un 10%.
Es el incremento en el ingreso de Martin, complementado con
el de Graciela, su esposa, que trabaja como empleada de casas
particulares, lo que les permite superar el umbral de pobreza
tijado por la CBT, que para abril de 2026 ascendia a 1.469.768
pesos para una familia tipo. De acuerdo a la medicion por linea
de pobreza monetaria, Martin y Graciela dejaron de ser po-
bres. Sin embargo, su situacién estructural no mejord: siguen
viviendo en la misma casa con techo de chapa en Villa Itati, sin
acceso a cloacas ni a gas. Cuando llueve, la vivienda se inunda
y sus hijos, Luca y Carolina, tienen que caminar por calles de
tierra, con barro hasta las rodillas, para llegar a una escuela que
se cae a pedazos, donde ademas la maestra falta una vez por
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semana. Y el dato de la calle de tierra no es menor: dificulta el
ingreso de ambulancias o de la policia. Eso hace que Martin y
Graciela vivan con una preocupacion constante cada vez que
Luca sale a jugar a la pelota o Carolina sale con sus amigas, en
un barrio atravesado por la violencia, la inseguridad y el narco-
trafico. Frente a este escenario, muchas veces la iinica estrategia
disponible es replegarse hacia adentro: construir una suerte de
burbuja en el hogar, donde los hijos permanezcan resguarda-
dosy con escaso contacto con el entorno, con la expectativa de
que ese encierro protector les permita atravesar la infancia y la
adolescencia y, eventualmente, llegar a la universidad y torcer
el destino que marc la trayectoria de sus padres.

Sin embargo, de acuerdo al INDEC, la familia de Gracielay
Martin dejo de ser pobre por ingresos. No son pobres en térmi-
nos monetarios, pero es innegable que viven en una situaciéon
de pobreza estructural. La pobreza tiene dimensiones coyun-
turales y estructurales: los ingresos pueden subir o bajar con el
ciclo econémico, pero las situaciones de exclusién prolongadas
suelen sedimentarse en déficits persistentes de vivienda, sanea-
miento, educacion, salud e integracion territorial. Ni siquiera
la foto que capta el INDEC sobre sus ingresos garantiza que
cuenten con medios suficientes para sostenerse a lo largo del
afo: el empleo de Martin es informal, de modo que su conti-
nuidad depende enteramente de la situacion del pequefo co-
mercio en el que trabaja. Ante la primera caida en la actividad,
es probable que sea el primero en perder su puesto. Cuando eso
ocurra, sera despedido sin indemnizacién y la familia volvera
rapidamente, como en el juego de la oca, al casillero inicial de
la precariedad econdmica.

En sintesis, para el INDEC, el hogar de Martin habra «sa-
lido» de la pobreza y el gobierno de turno lo celebrara con
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bombos y platillos. Sin embargo, en la vida cotidiana de Martin
y su familia, muy poco habra cambiado: sus ingresos habran
mejorado levemente, mientras que cada vez que llueva su casa
se seguira inundando y sus hijos se seguiran embarrando para
llegar a la misma escuela que se caera a pedazos, donde, una
vez mas, la maestra tal vez no llegue a dar clases. El nuevo
trabajo habra sacado a Martin, de manera momentanea, de la
pobreza monetaria, pero no habra logrado sacar a su familia
de la pobreza estructural que atraviesa sus vidas.
Precisamente porque la medicién de la pobreza moneta-
ria no logra captar todas las dimensiones del bienestar, resulta
necesario complementarla con una medicién de la pobreza
estructural, también denominada pobreza multidimensional.
Esta pone el acento en aquellas dimensiones de la vida que
resultan mas dificiles de captar para el INDEC: las condicio-
nes en las que transcurre la existencia cotidiana. En esta linea,
la CEPAL define la pobreza multidimensional como un feno-
meno que combina privaciones en vivienda, salud, educacién
y empleo, y subraya que esta perspectiva complementa, pero
no reemplaza, la mediciéon monetaria. En esa misma direc-
cién, Amartya Sen plantea que la pobreza no debe entenderse
unicamente como falta de ingresos, sino como privacion de
capacidades basicas para llevar adelante una vida digna. Desde
esta perspectiva, lo relevante no es solo cuanto dinero tiene una
persona o una familia, sino sus posibilidades reales de acceso a
bienes y condiciones esenciales para desarrollarse. Esto implica
desplazar el foco desde la insuficiencia de ingresos hacia las
condiciones concretas que permiten (o impiden) sostener una
vida digna. En materia de habitat, importan tanto los materia-
les de la vivienda y el grado de hacinamiento como el acceso
a servicios basicos en el barrio; en educacion, el clima educa-
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tivo del hogar, los niveles de escolarizacién y la calidad de la
oferta disponible; en salud, no solo la cobertura formal, sino el
acceso efectivo a los servicios; y en el plano laboral, no solo la
existencia de empleo, sino su formalidad, estabilidad y acceso
a protecciones sociales. En suma, esta mirada no se limita a
preguntar cuanto gana una familia, sino a qué puede acceder
y en qué condiciones transcurre su vida cotidiana.

Estas dimensiones no operan de manera aislada: se arti-
culan en mecanismos de reproduccidn intergeneracional de
la pobreza. Varios de los trabajos reunidos en este volumen
permiten observar con claridad estos procesos. Como sefiala
Mariano Tommasi en el capitulo IV de este volumen, lo que se
transmite entre generaciones no son simplemente ingresos ba-
jos, sino déficits persistentes de capital humano, social, fisico y
financiero que condicionan las capacidades y oportunidades de
ninosy jovenes desde muy temprano. En ese proceso, la segre-
gacion educativa cumple un papel central: los hogares con bajo
clima educativo, localizados en territorios vulnerables, suelen
acceder a escuelas de menor calidad, sus nifios y adolescentes
tienen trayectorias educativas fragmentadas y aprendizajes in-
suficientes, lo que reduce las chances de movilidad futura. A
su vez, la segmentacion laboral y la alta informalidad hacen
que muchos jévenes ingresen tempranamente a trabajos pre-
carios, inestables y con baja proteccién social, reproduciendo
las inserciones ocupacionales de sus padres. La segregacion
residencial refuerza este circulo vicioso: vivir en barrios mal
integrados, con servicios deficientes y alejados de los circuitos
de la economia formal, restringe el acceso a redes sociales que
conectan con mejores oportunidades laborales fuera del pro-
pio barrio. En estos contextos, los margenes de lo imaginable
tienden a estrecharse: cuando la experiencia cotidiana se cir-
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cunscribe a entornos donde predominan trayectorias educati-
vas interrumpidas, empleos informales y recorridos laborales
de corto alcance, se vuelve mas dificil visualizar alternativas
de vida distintas o proyectar futuros que se aparten de lo co-
nocido.

En esta misma linea, en el capitulo VI, sobre jovenes y ex-
clusién, Gonzalo Elizondo y Daniel Hernandez muestran que
la desigualdad no solo se expresa en carencias materiales pre-
sentes, sino también en expectativas cada vez mds truncas entre
los jovenes. La pobreza estructural no constituye unicamente
un estado de privacion, sino también un entramado acumula-
tivo de desventajas que tiende a reproducirse de generacion en
generacion. Cuando una familia pierde capacidad para soste-
ner la crianza, muchas veces delega esa funcién de contencion
en escuelas también sobrecargadas y con recursos limitados.
A su vez, cuando la escuela deja de funcionar como espacio de
integracion, muchos jovenes quedan mas expuestos a dinami-
cas barriales atravesadas por el narcomenudeo y las economias
ilegales. En esos contextos, estas actividades terminan ofrecien-
do ingresos, reconocimiento y sentido de pertenencia de un
modo que los escasos y precarios empleos disponibles en el
mercado de trabajo ni remotamente podrian igualar.

La pobreza estructural resulta al menos tan importante
como la pobreza por ingresos, e incluso en muchos casos es
mas relevante para comprender la persistencia de la pobreza
a lo largo del tiempo y entre generaciones. La razdén es que el
ingreso puede variar relativamente rapido ante cambios en
el ciclo econémico, una transferencia estatal o la obtencion
de un empleo, como ilustra el caso de Martin, mientras que
los déficits estructurales evolucionan mucho mas lentamen-
te. Por eso, la pobreza estructural permite captar algo que la
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pobreza monetaria por si sola no registra: la calidad efectiva
de las condiciones de vida y las oportunidades reales de bien-
estar, integracion y movilidad social. Dicho de otro modo, el
ingreso puede aliviar una privaciéon inmediata, pero no corri-
ge por si mismo las desigualdades acumuladas en el territorio,
el acceso a bienes publicos ni la formacién de capacidades.
Mas atin, es precisamente esa acumulacion (o, en muchos
casos, esa carencia persistente) de capacidades la que en el
largo plazo condiciona los niveles de ingreso: la educacion,
la insercion laboral, la calidad del entorno y las redes dispo-
nibles no solo se correlacionan fuertemente con los ingresos,
sino que contribuyen a moldearlos y a reproducir las brechas
a lo largo del tiempo.

sCuales han sido los resultados de la lucha
contra la pobreza?

En pobreza estructural los resultados son mixtos. Sin duda, en
términos de acceso (porcentaje de personas que acceden a ser-
vicios esenciales) la mejora es notable. Por un lado, la expan-
sién de la obra publica y de la infraestructura urbana permitié
que, con el tiempo, mas hogares accedieran a servicios basicos.
Si se toma unicamente la informacién censal, se observa una
mejora entre 2001 y 2022 en los tres servicios principales. El
acceso a agua de red pasé de 78,4% en 2001 a 82,6% en 2010y
83,9% en 2022. El acceso a desagiie cloacal aumento de 42,5%
a 48,8% y 57,4% en esos mismos aios (INDEC, 2003, 2012,
2023). Por su parte, el gas de red paso6 de 46,4% en 2001 a 51,2%
en 2010 y se retrotrajo al 48,6% en 2022 (INDEC, 2003, 2012,
2023). En otras palabras, la tendencia general muestra una ex-
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pansion del acceso, especialmente en agua y cloacas, aunque
con mejoras mas lentas y desiguales en algunos servicios.

Asimismo, el avance en el acceso a la educaciéon también es
sustancial. A medida que las sociedades se desarrollan crece
la matricula educativa. Segun datos del CEDLAS y el Banco
Mundial (s.f.b.), mientras que la tasa de asistencia en el nivel
primario se mantiene alrededor del 99% desde los afos 1990,
la tasa para el nivel secundario crecié de un 76,8% en 2003 a
un 94,3% en 2024. Por su parte, la matricula de estudiantes de
terciarios, tecnicaturas y grado en las universidades estatales
crecié de 1.210.240 en 2001 a 1.442.286 en 2012y 2.011.498 en
2023 (Secretaria de Politicas Universitarias, 2004, 2012, 2023).

Sin embargo, observar unicamente el acceso a los servicios
ofrece una mirada parcial. Deja afuera dos preguntas centrales:
qué ocurrié con la calidad de esos servicios y si esta expansion
benefici6 en igual medida a los sectores mas humildes. A este
respecto, para los segmentos mas bajos de la poblacion, el ac-
ceso y la calidad de los servicios y del empleo, dos dimensiones
centrales de la pobreza estructural, resultan insuficientes y, en
algunos aspectos, han empeorado. En particular, para el 10% de
la poblacién argentina que vive en barrios populares, el acceso
a los servicios publicos es minimo y los territorios que habitan
exhiben niveles de segregacion inéditos en la historia argenti-
na. Si se considera al conjunto de los hogares que se catalogan
como pobres, esto es, el 40% de menores ingresos, el panorama
es mas heterogéneo: conviven avances en algunas prestaciones
con retrocesos claros en otras. En particular, la calidad de la
educacion y del empleo ha empeorado de manera notable en
las dltimas dos décadas.

El mercado laboral argentino se ha precarizado de mane-
ra sostenida. Este deterioro se manifiesta en dos dimensiones
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principales: el aumento del peso de los empleos de baja calidad
dentro del total y la caida de los salarios en términos reales. En
primer lugar, crecid la proporciéon de empleos de baja calidad:
considerando todas las modalidades de empleo, en la actua-
lidad el 43% de los ocupados se encuentran trabajando en la
informalidad (INDEC, 2026a). El cuentapropismo, por ejem-
plo, aumentd un 18,08% entre 2015 y 2024, al pasar del 19,25%
al 22,7% del empleo total, y gran parte de ese crecimiento fue
impulsado por los cuentapropistas informales, que pasaron del
16,77% al 18,8%. Aun cuando los formales crecieron mas en
términos relativos (+38,69%), contintan siendo una porcioén
menor del total, al pasar del 3,7% al 5,1% (CEDLAS y Banco
Mundial, s.f.a.). El cuentapropismo se considera un empleo
de menor calidad porque no cuenta con las protecciones basi-
cas del trabajo asalariado formal, como la indemnizacién por
despido, la cobertura de salud a través de la obra social, la pro-
teccion frente a accidentes de trabajo y las licencias por mater-
nidad o paternidad. Pero también en el mundo asalariado la
precariedad ha aumentado. En particular, la informalidad entre
los trabajadores asalariados pasé del 32,51% en 2015 al 36,23%
en 2024, lo que implica un crecimiento del 11,44% (CEDLAS
y Banco Mundial, s.f.a.). Los datos del INDEC muestran que
la expansion del empleo asalariado informal duplicé el cre-
cimiento del empleo asalariado formal para el periodo 2016-
2025: mientras que el trabajo asalariado no registrado crecié
en 972.000 trabajadores, el registrado crecié en 478.000 nue-
vos puestos (INDEC, 2026b). En otras palabras, los puestos de
trabajo que se han expandido en el mercado laboral argentino
corresponden a segmentos con menores niveles de proteccion
laboral. La precariedad mencionada anteriormente afecta espe-
cialmente a los jévenes: en promedio, durante el periodo 2015-
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2024 la tasa de informalidad entre los trabajadores asalariados
de entre 15y 24 afios fue un 81,08% mas alta que la observada
para el total de los asalariados en la fuerza laboral (CEDLAS y
Banco Mundial, s.f.a.).

En segundo lugar, los salarios sufrieron una caida genera-
lizada. Entre 2015 y 2024 el ingreso laboral mensual promedio
cay6 en un 35,17% (Tornarolli, Gasparini y Schteingart, 2024).
En su conjunto, la combinaciéon de empleo mas precario y cai-
das salariales esta estrechamente asociada a mayores niveles
de pobreza. Esto se refleja con claridad en la incidencia de la
pobreza en las diferentes categorias ocupacionales. En 2025,
los sectores informales presentaron tasas de pobreza signifi-
cativamente mds altas que los formales en todas las categorias
de empleo: entre los cuentapropistas, la tasa de pobreza de los
trabajadores informales casi triplica a los formales (39% fren-
te al 13,3%); entre los asalariados, la tasa de pobreza de los
informales es aproximadamente dos veces y media la de los
formales (34,5% frente al 10%) (Argendata, con base en la EPH
del INDEC).

Si el mercado de trabajo ofrece cada vez menos oportuni-
dades, la educacién publica tampoco logra preparar adecua-
damente a nifios y jévenes para construir un futuro distinto.
El deterioro de la calidad educativa se refleja en los resultados
de los alumnos. Un informe de Argentinos por la Educacion
estima que solo 10 de cada 100 estudiantes que comenzaron la
primaria en 2013 llegaron al final de la secundaria en 2024 en
tiempo y forma y con aprendizajes satisfactorios en Lengua y
Matematica (Alzu, Nistal y Volman, 2025). Para la cohorte que
inicio la primaria en 2009, esa cifra era de 16 de cada 100, y
parala de 2011, de 13, lo que muestra un deterioro progresivo
en las cohortes mas recientes (ibid.). Por ultimo, las pruebas
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PISA también evidencian este retroceso: hoy una proporcion
creciente de estudiantes no alcanza niveles basicos de com-
prension lectora ni de matematica, y el pais ha ido perdiendo
posiciones en la region. Si a comienzos de los aftos 2000 la
Argentina se ubicaba entre los primeros puestos de América
Latina en estas evaluaciones, para 2022 habia caido al octavo
lugar entre trece paises (Nistal et al., 2023).

Este deterioro no es generalizado, sino que los peores resul-
tados se concentran en las escuelas del sistema publico, amplifi-
cando las desigualdades entre estratos sociales. Cuando tienen
la posibilidad, no solo los sectores de mayores ingresos, sino
también amplios segmentos de las clases medias y medias ba-
jas, optan por la educacion privada, mientras que los sectores
populares dependen en mucha mayor medida de la escuela
estatal: en 2024, cerca del 90% de los estudiantes del quintil mas
bajo asistia a instituciones publicas, frente a menos del 30%
en el quintil mas alto (CEDLAS y Banco Mundial, s.f.b.). Esta
segmentacion se traduce en brechas cada vez mas marcadas
entre estudiantes de distintos origenes sociales: por ejemplo,
en las pruebas Aprender 2023, mas del 60% de los alumnos
de nivel socioeconémico bajo no alcanzé niveles satisfactorios
en matematica, frente a menos del 30% entre los de nivel alto
(Ministerio de Capital Humano, 2024). Este deterioro en la
calidad fue acompanado de una reduccion en el gasto conso-
lidado en educacion, que pasé del 6,14% del Producto Bruto
Interno (PBI) en 2015 al 4,42% en 2024! (Secretaria de Politica
Econdmica, s. f.), y una porcién importante de esa reduccion

1. Se consideran las categorias «Educacién Basica», «Educacion Superior y
Universitaria» y «Educacién y Cultura sin Discriminar», segtn la clasificaciéon
realizada por el Ministerio de Economia.
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corresponde a los salarios docentes, que entre 2015 y diciem-
bre de 2025 cayeron un 25,29% (Ministerio de Capital Hu-
mano, s.f.b.). En conclusion, aunque el acceso a la educacion
se ha expandido, su calidad se ha deteriorado en paralelo a
la caida de la inversion, entre otros factores, con un impacto
especialmente negativo en el sistema publico, lo que se traduce
en resultados educativos cada vez mas pobres y en un sistema
crecientemente segregado, donde los sectores mas vulnerables
cargan con los mayores costos de ese deterioro.

Por ultimo, la pobreza estructural también se expresa en
la expansion sostenida de los barrios populares, lo que impli-
ca que cada vez mas personas viven en espacios desconecta-
dos de los bienes y servicios basicos que provee el Estado. Lo
que hasta los afios 1970 era un fenémeno marginal, con 1057
barrios populares en todo el pais, se convirtid, especialmente
desde la crisis de 2001 y 2002, en un componente estructural
del mapa urbano argentino. Hoy existen mas de 6.400 barrios
populares en el pais, donde viven alrededor de cinco millones
de personas, cerca del 10% de la poblacion. Mas de la mitad de
esos barrios se formd en este siglo, lo que refleja la velocidad
que adquirié el fendmeno en las ultimas décadas. Sin embar-
go, esta expansion no estuvo acompafnada por mejoras equiva-
lentes en infraestructura y servicios urbanos. Por el contrario,
estos territorios presentan déficits persistentes en el acceso a
servicios basicos. Segun el ReNaBaP (Secretaria de Integracion
Sociourbana, s. f.), el 92% de los barrios populares no tiene
conexion formal a agua corriente, aunque muchos se abastecen
de manera irregular o mediante pozos o camiones cisterna. El
97% no cuenta con cloacas, debido a lo cual predominan las
soluciones precarias como pozos ciegos o camaras sépticas. El
99% carece de red de gas, por lo que la gran mayoria depende
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de garrafas. En cuanto a la electricidad, solo el 33,8% dispone
de conexion formal y la mayoria se conecta de manera irregu-
lar. Estas carencias también se reflejan en la calefaccion. Cerca
del 38% de los hogares utiliza lefia o carbén y mas de un 12%
no cuenta con ningun sistema. En otras palabras, el capitulo I
sobre la evolucion de la pobreza, de Leopoldo Tornarolli, mues-
tra que en las tltimas décadas se ha expandido la cobertura de
servicios para el conjunto de la poblacion. Esa evolucién, sin
embargo, convive con un nucleo duro de pobreza estructural
al que esos avances no alcanzan, sino que parecen detenerse en
las fronteras donde comienzan los barrios populares. Cada vez
mas familias son empujadas a la marginalidad de estos terri-
torios, donde el acceso a esos servicios sigue estando, en gran
medida, fuera de su alcance.

Sila historia de la pobreza estructural devuelve una imagen
ambivalente, la de la pobreza por ingresos ofrece un panora-
ma inequivocamente mas desalentador. Siguiendo los hallazgos
que presenta Tornarolli en su capitulo, aunque la idea de un
pasado idilico sin pobreza es exagerada, la Argentina efectiva-
mente tuvo durante décadas niveles de pobreza por ingresos
muy inferiores a los del resto de América Latina. Ese diferencial
comienza a erosionarse a partir de los aflos 1980, en un con-
texto de estancamiento econdmico que atravesaron todos los
paises de la region durante esa década y de una aceleracion in-
flacionaria que culmino en la hiperinflacion de fines de ese de-
cenjo. A partir de la mediciéon comparable para el Gran Buenos
Aires que reconstruye Tornarolli hasta 1974, la pobreza pasa
del 11% en ese afo al 59% en el pico de la hiperinflaciéon de
1989. A comienzos de los afios noventa, la estabilizaciéon eco-
némica permite una caida significativa hasta el 24% en 1993,
pero hacia mediados de la década vuelve a subir, impulsada
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por el aumento del desempleo, hasta niveles cercanos al 37%.
El ocaso de la convertibilidad, hacia fines de la década de 1990,
provoca un fuerte aumento de la desocupacion que impulsa un
primer salto en la pobreza, mientras que la crisis de 2001 y la
posterior devaluaciéon de 2002 deterioran de manera abrupta
los ingresos reales, llevando la pobreza a un maximo histérico
del 63,7% ese mismo aflo. Durante los afios 2000 y hasta 2011
la tendencia se revierte y la pobreza desciende de manera sos-
tenida, de la mano del crecimiento econémico y de politicas
redistributivas. Sin embargo, ese proceso encuentra un limite
claro: nunca se logra perforar el piso del 24,5% alcanzado en
2017. Desde entonces, la pobreza retoma una trayectoria as-
cendente, impulsada por el estancamiento econdémico, las crisis
cambiarias y la alta inflacién, hasta superar el 50% en el primer
semestre de 2024.

A diferencia de la trayectoria de otros paises de América
Latina, la experiencia argentina exhibe dos regularidades: por
un lado, una dinamica marcadamente volatil, con subas y bajas
pronunciadas de la pobreza que reflejan la inestabilidad macro-
economica caracteristica de nuestro pais; por el otro, cada ciclo
de recuperacion deja a la pobreza en un peldano mas alto que el
anterior, es decir, en un nivel peor, de modo que los minimos a
los que desciende cada vez que se recupera la economia quedan
sistematicamente por encima de los niveles previos a las crisis.

Nada parece indicar que en los ultimos afos esta tendencia
se haya revertido. Si bien los datos del INDEC muestran una
reduccion de 10,1 puntos porcentuales en la pobreza entre el
segundo semestre de 2023 y el primero de 2025, de 41,7% a
31,6%, esa caida debe leerse con cautela. Como senialan Albina,
Gasparini y Tornarolli (2026), en contextos de alta inflacién la
medicion de la pobreza tiende a amplificar artificialmente sus

25



POBREZA: LA GRIETA QUE IMPORTA

subas y bajas debido al desfasaje temporal entre los ingresos
relevados por la EPH (que corresponden al mes anterior) y
el valor de la canasta basica utilizado para medir la pobreza,
que refleja los precios del mes en curso. A esto se suma que la
EPH enfrenta dificultades para captar fielmente los ingresos de
los hogares en periodos inflacionarios, ya que los constantes
cambios nominales vuelven mas dificil para los encuestados
informar con precision sus ingresos, lo que incrementa los
problemas de subreporte. Ademas, la canasta de consumo uti-
lizada permanece desactualizada (continta basada en patrones
de consumo de 2004-2005), lo que lleva a subestimar especial-
mente el costo efectivo de muchos servicios, que en aquellos
afos tenian un peso mucho menor en el presupuesto de los
hogares debido al fuerte esquema de subsidios vigente. En este
contexto, si bien la pobreza efectivamente se redujo desde 2023,
los autores estiman que la magnitud de ese descenso habria
sido considerablemente mas moderada, ubicandose en torno
a 1,7 puntos porcentuales.

La historia del fracaso de la Argentina en su lucha contra la
pobreza no es solo evidente cuando analizamos su trayectoria,
sino también cuando la comparamos con la de sus vecinos en
la region. La medida de pobreza a la que nos referfamos en los
parrafos precedentes, construida por el INDEC, no es directa-
mente comparable con las canastas que utilizan los institutos
estadisticos de otros paises. Sin embargo, si contamos con una
medida homogénea, menos exigente que la del INDEC, pero
mas cercana a las utilizadas en la region, que permite estable-
cer comparaciones: el porcentaje de personas que viven con
menos de 8,30 dolares por dia (llamada «linea internacional de
pobreza»). Siguiendo los resultados que presenta Tornarolli, si
miramos la foto actual, la Argentina atin se ubica por debajo

26



INTRODUCCION. LA TRAMA DE LA POBREZA EN LA ARGENTINA

del promedio regional: en 2024, la pobreza fue de 15,2% en el
pais y de 27,3% en América Latina. Pero si miramos la pelicula,
el balance es bastante menos favorable. En 1994, la region tenia
una tasa de pobreza del 56%, mas de tres veces superior a la
argentina, que era de 18,5%. Treinta afios después, esa brecha
se redujo de 37,5 a 12,1 puntos porcentuales. La Argentina no
dejo de estar por debajo del promedio regional, pero retrocedié
en el ranking: de ser el pais con menor pobreza a mediados de
los afios noventa, paso6 a ocupar el quinto lugar en 2024, detras
de Chile, Uruguay, Costa Rica y Republica Dominicana. La
diferencia mas importante con el resto de la region reside en
la dindmica de la pobreza (no tanto en la foto, sino en la peli-
cula). Mientras que en gran parte de América Latina la pobre-
za tendio a reducirse de manera sostenida desde la década de
1990, en la Argentina predomind una trayectoria mucho mas
inestable, marcada por fuertes picos, caidas abruptas y oscila-
ciones recurrentes. En términos mas generales, y observada en
perspectiva de largo plazo, la historia reciente de la Argentina
es una historia de estancamiento: la pobreza apenas se redujo
tres puntos porcentuales en treinta afios, pasando de 18,5%
en 1994 a 15,2% en 2024. En contraste, América Latina logré
reducirla practicamente a la mitad en ese mismo periodo, de
56% a 27,3%.

En definitiva, la historia de la lucha contra la pobreza en la
Argentina es, en gran medida, una historia de fracaso, aunque
con claroscuros. En términos de pobreza monetaria medida
por el INDEC, la incidencia ha aumentado de manera signifi-
cativa al menos desde 2018, mas alla de una leve reduccion re-
gistrada en el primer semestre de 2025 cuando dicha medicién
se ajusta por los problemas metodologicos antes mencionados.
En términos de la linea de pobreza internacional, el pais toda-
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via se ubica por debajo del promedio regional, pero sus avances
han sido modestos frente a la reduccién sostenida observada
en el conjunto de América Latina. Y en términos de pobreza
estructural, si bien el acceso a servicios se ha expandido en
las dltimas dos décadas, dicho acceso sigue vedado para los
segmentos mas bajos de la poblacién, en buena medida por-
que viven, en una proporcidn creciente, en barrios populares
segregados. Asimismo, un mayor acceso no siempre implica
mejores servicios. En particular, la calidad de la educacién y
del mercado de trabajo ha mostrado un deterioro sostenido en
el tiempo. ;Como paso la Argentina de ser, hasta la década de
1970, un faro de progreso social en la region a quedar rezagada
en una dimension en la que varios paises vecinos han logrado
avances sostenidos durante las tltimas décadas?

+Por qué fracasd la Argentina en reducir la pobreza?

Mi argumento es que esta trayectoria responde, en gran medi-
da, alos efectos acumulados de las crisis econdmicas recurren-
tes de las ultimas décadas. No solo por su impacto inmediato
sobre los ingresos, sino también por las transformaciones mas
profundas que fueron dejando estas crisis sobre el mercado de
trabajo, la configuracion del estado de bienestar y las formas
de organizacion politica que se desarrollaron en este contexto.

ECONOMIA Y POBREZA
Un primer efecto de las crisis es el impacto sobre los ingresos.

Desde mediados de los afios 1970, la economia argentina com-
biné periodos de crecimiento con etapas mas prolongadas de
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estancamiento y crisis. Esta dinamica es clave para entender la
evolucién de la pobreza, porque el principal determinante de
sus variaciones ha sido el crecimiento econémico, aunque en
parte condicionado por la distribucién del ingreso, que modula
el alcance de sus efectos sobre los sectores de menores recur-
sos. Como sefialan Gasparini, Tornarolli y Gluzmann (2019),
cuando la economia crecio, la pobreza por ingresos tendié a
reducirse: entre 2004 y 2007, con tasas de crecimiento cercanas
al 8% anual, la pobreza cay6 16 puntos porcentuales en apenas
tres aflos; entre 2007 y 2011, con un crecimiento mas modera-
do, de alrededor de 3,5% anual, la reduccién continud, pero a
un ritmo menor, cercano a dos puntos porcentuales por afo.
Sin embargo, el crecimiento no siempre fue suficiente: durante
los anos 1990, el PBI per cépita aumentd cerca de 20% entre
1992y 1998, pero la pobreza no descendié de forma sostenida.
El aumento del desempleo y de la desigualdad compensé parte
del efecto positivo de ese crecimiento. El rasgo distintivo de la
experiencia argentina es que estos ciclos de mejora fueron sis-
tematicamente interrumpidos por crisis profundas: entre 2000
y 2002, el PBI per capita cayo 17%, el desempleo alcanz6 un
pico del 21,5% y la pobreza se dispar6 en el Gran Buenos Aires
del 37% en el afio 2000 al 63,7% en el 2002 (Tornarolli, capitulo
I de este volumen). Entre 2011y 2018, el PBI crecié por debajo
de la poblacidn, reduciendo el ingreso per capita y dejando
estancada la tasa de pobreza sin mejoras significativas. Du-
rante el periodo 2018-2023, la combinacion de estancamiento
econdmico y niveles crecientes de inflacion duplicé los niveles
de pobreza en el Gran Buenos Aires en tan solo un lustro (de
24,5% en 2017 a 51,4% en 2023) (ibid.). La pobreza tendi6 a
bajar en contextos de crecimiento acompafado por mejoras
distributivas, pero esos avances fueron fragiles y reversibles, ya
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que las crisis macroecondmicas y el estancamiento interrum-
pieron recurrentemente el proceso de reduccion.

A esta dindmica de volatilidad en el crecimiento econdémico,
caracterizada por expansiones fuertes, caidas abruptas y periodos
prolongados de estancamiento, se suman episodios recurrentes
de muy alta inflacion. Estos episodios generan caidas abruptas
del ingreso real y empujan a amplios sectores de la poblacién
por debajo de la linea de pobreza, que luego, en muchos casos,
se convierte en un umbral dificil de superar. La inflacion actia
como un impuesto regresivo que golpea de manera despropor-
cionada a los hogares de menores ingresos: quienes dependen de
ingresos informales o de remuneraciones fijas sin mecanismos
de indexacion pierden poder adquisitivo con rapidez y pueden
caer por debajo delalinea de pobreza monetaria incluso cuando
sus condiciones estructurales no se han deteriorado en igual me-
dida. A esto se suma que la porcion del ingreso que estos hogares
no destinan inmediatamente al consumo suele mantenerse en
efectivo, sin acceso a instrumentos de ahorro remunerados o
protegidos frente a la inflacion, por lo que esos saldos se erosio-
nan rapidamente en términos reales cuando los precios se ace-
leran. Las hiperinflaciones de 1989 y 1990 ilustran con claridad
este mecanismo. Como muestra Tornarolli en su capitulo, la tasa
de pobreza se dispar6 al 59% en el pico del proceso hiperinflacio-
nario de 1989 como resultado del colapso del poder adquisitivo
de los ingresos, aunque con la estabilizaciéon de comienzos de
los aflos noventa este proceso se revirtié y la pobreza descendio
con rapidez.

Pero las crisis econdmicas también tienen efectos indirectos
significativos sobre los niveles de pobreza. Uno de los principa-
les mecanismos a través de los cuales el devenir erratico de la
economia argentina impacto sobre la pobreza fue el mercado
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de trabajo. Las crisis econdmicas dejaron huellas persistentes.
Lejos de recomponerse plenamente en las fases de crecimiento,
el empleo se reconfigurd sobre bases mas inestables y desigua-
les. Se consolidd asi una estructura dual, en la que conviven,
por un lado, un segmento cada vez mas reducido de trabajado-
res con insercion relativamente protegida en el empleo formal
Y, por el otro, un conjunto creciente de asalariados informales y
cuentapropistas de baja productividad, una parte inscripta en el
monotributo y una porcién mucho mayor como cuentapropis-
tas no registrados. La brecha entre el mundo de los asalariados
formales y el resto no se expresa solo en los niveles de ingreso,
sino también en el acceso a derechos y en la estabilidad de
las trayectorias laborales. Mientras los primeros cuentan con
mecanismos de proteccion institucionalizados, como las nego-
ciaciones colectivas, el acceso a obras sociales y una mayor co-
bertura frente al desempleo (la indemnizacién), los segundos
tienen acceso a un sistema de salud mas precario en el sector
publico, mayor rotacién laboral y una elevada volatilidad de
ingresos ante las fluctuaciones del ciclo econdmico. En este
contexto, el empleo dejo de operar como un canal generalizado
de integracion y movilidad social y paso a ser, en muchos casos,
compatible con situaciones de vulnerabilidad persistente.

Es sobre el telon de fondo de una economia anémica y vo-
latil, sacudida por picos de inflacidn recurrentes y con escasa
capacidad para generar empleo de calidad, que se fueron mol-
deando tanto el sistema de proteccion social argentino como
las formas de articulacion politica de los sectores populares, en
un entramado que, si bien atentia los impactos mas inmediatos
de esta dinamica sobre los ingresos, tiende a estabilizar el orden
existente antes que corregirlo.
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